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La calidad de gasto publico desde un enfoque presupuestario, caso:
Proyecto Socio Bosque

Resumen:

El articulo de investigacion se enfoca en analizar la calidad del gasto publico en el Proyecto Socio
Bosque durante el periodo de 2008-2021 mediante la aplicacion de seis indicadores agrupados en
dimensiones de eficiencia, calidad y economia. Los resultados revelan una volatilidad en el
presupuesto del proyecto y una falta de crecimiento en el nimero de suscriptores desde 2017, a
pesar de que se incorporo al 96,9% de la poblacion beneficiaria hasta 2014. El costo por suscriptor
aument6 en 2017-2018, lo que indica problemas de eficiencia financiera. Ademas, se observa una
expansion de la masa salarial en el proyecto en detrimento de la cobertura de beneficiarios.
Aunque no se establece una causalidad, se destaca que la entrega de incentivos econdomicos no ha
tenido incidencia sobre la condicion de los beneficiarios. El anélisis presupuestario sugiere una
ineficiencia que limita el impacto del proyecto y plantea desafios en la gestion administrativa y
la planificacion presupuestaria. La falta de ejecucion presupuestaria y la falta de crecimiento en
la base de suscriptores contribuyen a la neutralidad en las mejoras econdmicas de los beneficiarios
y pueden aumentar la deforestacion.

Palabras clave: calidad, gasto publico, suscriptores, incentivo, eficiencia, calidad y economia.

Abstract:

The research article focuses on analyzing the quality of public spending in the Socio Bosque
Project during the period 2008-2021 through the application of six indicators grouped into
dimensions of efficiency, quality and economy. The results reveal volatility in the project budget
and a lack of growth in the number of subscribers since 2017, despite 96.9% of the beneficiary
population being incorporated through 2014. The cost per subscriber increased in 2017-2018. ,
indicating financial efficiency problems. In addition, an expansion of the wage bill is observed in
the project to the detriment of the coverage of beneficiaries. Although causality is not established,
it is highlighted that the delivery of economic incentives has not had an impact on the condition
of the beneficiaries. The budget analysis suggests inefficiency that limits the impact of the project
and poses challenges in administrative management and budget planning. Lack of budget
execution and lack of growth in the subscriber base contribute to neutrality in economic
improvements for beneficiaries and can increase deforestation.
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1. Introduccién

El Proyecto Socio Bosque (PSB) en Ecuador nace formalmente en el 2008 como parte de una
estrategia para contrarrestar la escasez de agua de calidad, la deforestacion y los efectos negativos
en la sostenibilidad de los ecosistemas que soportan la vida, la productividad, y la poblacion
(Proyecto Socio Bosque, Manual Operativo Unificado, 2008). Los hechos estilizados muestran
que, desde el afio 1970, la demanda de agua para consumo humano ha crecido cuatro veces mas
rapido que el crecimiento de la poblacion mundial. (Beazley, 1993; Naciones Unidas, 2016;
CEPAL, 2019). En el 2021, se estim6 que mas de mil millones de personas siguen sin acceso de
agua potable. En Ecuador, 87% de las poblaciones de la ruralidad siguen con sistemas de agua
por tuberia, no apta para consumo humano. (INEC: Reporte de Indicadores de Calidad de
Vida,2019). Estas deficiencias trascienden el tema ambiental y repercuten directamente sobre la
economia del Ecuador por el alto costo de salud en el sector publico por enfermedades derivadas
del agua, desnutricion infantil, contaminacion de alimentos, entre otros.

Ante esta situacion, las politicas publicas ambientales en Latinoamérica, segiin Beazley (2022)
han mostrado escasa existencia de instrumentos de evaluacidon, condicionando su continua
mejoria y generacion de estrategias a largo plazo para que la matriz ambiental sea sostenible, asi
como una distribucion de recursos eficiente que permita alcanzar los objetivos de conservacion
establecidos en cada proyecto o programa. En este marco, y con el objetivo de crear estrategias
gubernamentales para proteger los servicios de los ecosistemas “mediante la reduccion de las
emisiones derivadas de la deforestacion y la degradacion de los bosques™ (Pattanayak, Wunder,
Ferraro, 2010), aparecen los pagos por servicios ambientales (PSA).

Ahora bien, programas similares a Socio Bosque en Costa Rica, México y Colombia han tenido
resultados mas eficientes que los del caso del Programa Socio Bosque en Ecuador, ya que el efecto
del subsidio por conservacion si ha generado una alteracion en la tendencia de conservacion en
detrimento de la explotacion.

En el caso del Ecuador, el PSB tiene la finalidad de “la entrega de un incentivo econdémico a
propietarios individuales y comunidades que se comprometen voluntariamente a la conservacion
y proteccion de sus bosques nativos, paramos y otra vegetacion nativa” (SNP, 2021, p. 7). En
virtud de aquello, este proyecto consta dentro del Plan Anual de Inversiones y ha tenido un
presupuesto de USD 96,2 millones de manera agrupada entre 2009 y 2021, con una tendencia al
alza hasta 2014, y un valor minimo en 2016 debido a la incidencia del terremoto sobre los ingresos
fiscales del PGE, provocando un ejercicio de priorizacion de gasto publico, ya que los recursos
que ingresaron a la caja fiscal pasaron de USD23.233,5 millones como presupuesto inicial, a
USD22.204,1 millones como codificado a diciembre, representando una reduccion de 4,4% de
los ingresos totales (sin fuentes de financiamiento).

Cuando la ejecucidn presupuestaria es baja, se presenta dificultades para el cumplimiento de
objetivos institucionales por falta de armonia entre la toma de decisiones de corto y largo plazo
(BID, 2009), en el marco de la articulacion de Plan de Desarrollo y Presupuesto General del
Estado; lo cual se traduce en un ejercicio de priorizacion de recursos hacia otros sectores, en
detraimiento de lo correspondiente al sectorial del medio ambiente. Conforme lo establece la
Union Europea et. al (2018) la ejecucion presupuestaria es el indicador relacionado al uso



eficiente del presupuesto y conceptualiza la capacidad de cumplimiento de la planificacion del
egreso en un ejercicio fiscal.

En lo que respecta a los valores pagados del pago a suscriptores del PSB, es decir, aquellas
transacciones cuyos pagos de manera efectiva se llevaron a cabo entre el periodo analizado, segun
cifras del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF, 2022) alcanz6 el 79,0% del presupuesto
codificado del PSB; lo cual determina que 1 de cada 5 dblares que se programo realizar el pago a
los suscriptores del programa, no fueron realizados.

En este articulo, se analiza la calidad de gasto publico del PSB bajo un enfoque presupuestario,
mediante la elaboracion de seis indicadores distribuidos en tres dimensiones relacionadas a
eficiencia, calidad y economia. Se parte de las recomendaciones metodolédgicas de Martinez y
Borja (2019), Union Europea et. al (2018) y del Ministerio de Economia y Finanzas de Peru para
la evaluacion del desempefio presupuestario.

2. Objetivos y opcidn de trabajo de titulacion

2.1 General:

Analizar la calidad de gasto publico del Proyecto Socio Bosque bajo en un enfoque
presupuestario.

2.2 Especificos:

1. Identificar la eficiencia del manejo presupuestario del PSB en términos de costo y
planificacion del presupuesto.

2. Determinar la capacidad de intervencidn en accesibilidad y continuidad del PSB.

3. Realizar un analisis de la administracion presupuestaria del PSB en términos de
cumplimiento de pago a suscriptores.

2.3 Opcion de trabajo de titulacion

Para desarrollar el trabajo de titulacion previa a la obtencion del titulo de Magister en economia,
mencion en politicas publicas, se elaborard un Articulo Académico.

3. Revision de la literatura
3.2 El Proyecto Socio Bosque

El PSB, arrancé como un proyecto de conservacion via incentivos, como lo define su propia
constitucion:

“El Proyecto constituye una politica novedosa en el pais, el cual provee incentivos
econémicos a personas naturales, pueblos, comunas campesinas y nacionalidades
indigenas que se comprometen voluntariamente a la conservacion y proteccién de sus
bosques nativos, paramos u otras formaciones vegetales nativas. Se basa en la
distribucidn directa, equitativa y solidaria de los beneficios asociados a la conservacion



de la cobertura vegetal nativa del Ecuador a los responsables directos de la
conservacion. Consiste en la entrega de un incentivo monetario directo por hectarea
conservada por afio. El incentivo puede ser de hasta USD 60 dblares por hectéreas y
varia de acuerdo con la superficie que un propietario voluntariamente desea ingresar al
proyecto (Ver tabla 3). La entrega del incentivo esta condicionada a la proteccion y
conservacion de sus bosques lo que significa que las personas reciben el incentivo una
vez que cumplan con las condiciones de seguimiento que se determinan en el convenio
que se firma con el MAE por un periodo de 20 aiios”. (Programa Socio Bosque, 2008)

Los incentivos y variables serdn determinados por los lineamientos del Proyecto Socio Bosque,
en el cual se establece que un ecosistema, para ser susceptible de pago, debe cumplir con dos de
los siguientes parametros:

e “Almacenamiento y retencién de carbono en la corteza vegetal
o Refugio de biodiversidad y/o
e  Regulacion del ciclo hidrologico” (Programa Socio Bosque, 2008)

3.3 Naturaleza Juridica del Gasto Publico y Aspectos Institucionales

En el articulo 292 de la Constitucion del Ecuador define al Presupuesto General del Estado (PGE)
como “el instrumento para la determinacion de y gestion de los ingresos y egresos del Estado” (p.
90). Es una herramienta de politica fiscal en el cual se asigna recursos de acuerdo a una estructura,
en el caso del gasto se encuentra conformado por:

1. Permanente (corriente): son egresos de caracter previsible y continuo que permiten a las
instituciones publicas, financien sus actividades administrativas y operativas.
Corresponden a sueldos y salarios, bienes y servicios de consumo, transferencias de
caracter corriente, pago de intereses de deuda publica, indemnizaciones, entre otros.

2. No permanente (de inversién): son recursos con caracteristicas temporales,
extraordinarias y excepcionales en el tiempo, cuyos montos son destinados al
financiamiento de programas y proyectos de ejecucion de obra piblica e inversion.
Corresponden a sueldos y salarios de inversion, obra publica, bienes y servicios de
inversion, transferencias no permanentes.

El PGE es dinamico y registra un ciclo presupuestario, el cual se encuentra sujeto a evaluacion al
finalizar un ejercicio fiscal, con el fin de modificar y/o priorizar los egresos de las instituciones
que forman parte del PGE. Esta cuantificacion de la calidad del gasto publico, segun Podesta
(2020) contribuye a:

Cumplimiento de objetivos gubernamentales,

Fortalezas y debilidades de la estructura administrativa y organizacional,
Minimizacion de los errores de programacion de ingresos y gastos,
Buenas préacticas financieras-presupuestarias

o

En el Ecuador, el marco legal y normativo para la construccion de politicas pablicas ambientales
se encuentran en constante transformacion a nivel legislativo. Se han producido mas de 147 leyes
en torno al sector ambiental y su regulacién y control (Observatorio Legislativo Ecuador, 2020).



El ecosistema gubernamental que entra en el analisis y ejecucion de los presupuestos, asignacion,
distribucion y medicion del gasto publico esta dividido en una infraestructura burocréatica enorme
para el agua, energia, agricultura y explotacion. Estos marcos legislativos y lineamientos que
definen los mandatos y competencias de las extensas entidades que se involucran en la gestion
del gasto publico frecuentemente “se cruzan y duplican funciones, y regulan las mismas cosas,
elevando el nivel de burocracia y tramitologia a niveles superlativos” (CEPAL, 2019).

En el contexto legislativo, cabe recalcar que, en Ecuador la construccion de lineamientos, normas
y leyes exige que el Ministerio de Ambiente, Agua y Transicion Ecologica (MAATE) cuente con
un sistema nacional de informacién y con la creacion de indicadores nuevos para “monitorear el
gasto corriente y de inversion en materia ambiental” (Ministerio de Ambiente, Informe, 2021). El
Ecuador elabor6 una cuenta ambiental en el afio 2017, casi una década después de la creacién de
programas de pagos por servicios ambientales y de la creacion del Programa Socio Bosque. Es
por esto que se cuenta con relativamente poca informacion de la calidad del gasto publico. Segin
los estatutos reformados del Programa Socio Bosque del 2017, solo se entregaran informes sobre
“recursos economicos entregados directamente a cuentas nacionales regidos por el Ministerio de
Finanzas y monitoreado por el Banco Central del Ecuador” (PSB, 2017). Es notorio que la falta
de claridad en la normativa institucional también refleja una falta de profundidad de andlisis del
gasto publico.

Segun Vera (2009), el criterio moderno para establecer el concepto del gasto publico se divide en
dos subtemas: el concepto juridico administrativo y el econémico. La primera gira en torno a los
poderes y reglas desde lo gubernamental (ejecutivo, legislativo y judicial), mientras el segundo
se refiere a los “gastos de funcionamiento de los servicios publicos y a los gastos de inversion”.

3.4 Gasto Publico

El gasto publico es la principal herramienta con la que el Estado cuenta para ejecutar los objetivos
que se desmarcan de las politicas publicas en el gobierno. Estos efectos, negativos o positivos,
son resultado de la eficiencia y efectividad del gasto publico y la ejecucion presupuestaria con la
que cuentan los gobiernos. Segun el criterio econdmico técnico, desde el enfoque fiscal, “el gasto
publico no es mas que la devolucion a los ciudadanos de los valores recaudados tributariamente”.
(Hernandez, 2009) Desde el enfoque econdmico, y desde la conceptualizacion enmarcada de
presupuestos, el “gasto publico es un indicador que permite conocer la efectividad de la aplicacion
de politicas fiscales en funcion del gasto publico para reducir las desigualdades en una sociedad”
(Ibarra, 2017). En el marco conceptual de la administracion publica, el gasto publico representa
el costo de las actividades del sector publico; dichas erogaciones de recursos financieros son un
instrumento esencial en la politica econémica ya que influye en los niveles de consumo, inversion
y empleo para satisfacer necesidades de la ciudadania (CEPAL, 2018).

A pesar de existir diferentes tendencias y escuelas de pensamiento econémica, la mayoria se
confluyen alrededor de la definicién de Engel, Dineiger y Moreno (2016), que la definen como
la“asignacion de recursos economicos por parte del estado para llevar a cabo la ejecucion de
varias acciones con base en ciertas politicas y lograr cumplir los [objetivos generales de
gobierno]”.

América Latina, durante el siglo XX, presenta una transformacién profunda en cuanto a materia
de politica fiscal. Varios paises emplearon “programas de reestructuracion sobre las politicas



publicas en materia tributaria para acoplarse a las necesidades macroecondémicas conforme los
Objetivos de Desarrollo y Sostenibilidad de las Naciones Unidas” (CEPAL, 2019), y esto se
complemento con nuevas politicas de gasto publico que se evidencid en los cambios drasticos de
como los paises gastaban o invertian. Entre el 2003 y el 2016 el gasto publico en Ecuador crecid
exponencialmente. Segun datos de la CEPAL, en el 2003 el gasto publico representaba el 23%.
Esto, para el 2019 representaba el 40%, denotando el mayor incremento de la region con 17%
(CEPAL, 2019).

A pesar de que, en Ecuador, y varios paises de América Latina, “no existen formulas rigidas
limitando o poniendo estandares de eficiencia en la asignacion y ejecucion de los recursos
econdmicos, ya que es un tema mas politico que técnico” (Vera, 2009), este articulo revisara la
calidad del gasto publico alrededor de los indicadores que se plantean en la metodologia. Segun
Barreiro y Fernandez (2012), el impacto econdmico de una politica publica ambiental debe
hacerse desde el enfoque de finanzas publicas y no de la economia ambiental. La importancia del
Gasto Publico y de la inversion a realizarse en torno a una politica publica desde el enfoque
Keynesiano se genera alrededor del concepto del “impulso necesario a la inversion y el consumo
con el fin de generar mayor conservacién y de generar mayor rentabilidad en cada zona por
explotar de los recursos naturales de una nacion” (Fundacién Nacional para el Desarrollo, 2014).
Para lograr el enfoque de equidad y sostenibilidad, desde el contexto de las finanzas publicas, se
debe contemplar el costo del presente y la posibilidad de sostener con los recursos a futuro las
generaciones que vienen (Yagua, 2013).

3.5 El concepto de Sostenibilidad

El desarrollo sostenible se entiende como un proceso que permite mejorar el bienestar presente y
futuro de las personas mediante la integracion equilibrada y sinérgica de tres pilares
fundamentales: econdmico, social y ambiental. (CEPAL, 2019) Sin embargo, en la préctica el
pilar institucional es el llamado a “coordinar las dimensiones de la sostenibilidad y generar los
incentivos adecuados para satisfacer las necesidades del presente sin comprometer la capacidad
de las futuras generaciones para satisfacer las suyas” (De La Guerra, 2016).

Ante la cambiante dindmica de la economia ambiental, la necesidad de mitigar las externalidades
negativas de la explotacion de los recursos naturales, y la creciente demanda de politicas publicas
“sostenibles y de conservacion”, surgen politicas ptblicas que exigen la movilizacion de recursos
para equilibrar la demanda de explotacion y la contraparte de conservacion (Naciones Unidas,
2020).

3.6 Medicién del Gasto Publico Ambiental

Como consecuencia de la demanda de politicas publicas sostenibles y de la prioridad de la
proteccion ambiental, es necesario generar instrumentos para “la identificacion y medicion del
gasto en proteccion ambiental (GPA) que permita dar seguimiento a las acciones y los
compromisos para avanzar hacia la sostenibilidad” (De La Guerra, 2016). No existen indicadores
en el Ecuador para poder comparar y medir la eficiencia del gasto publico en politicas
ambientales, y el caso de estudio del Programa Socio Bosque. Sin embargo, hay paises como
México, Colombia y Costa Rica que han avanzado en sus mediciones de la eficiencia y calidad
de gasto publico en materia ambiental.



El concepto del gasto en proteccion ambiental hace referencia a las estadisticas sobre los gastos
que se efectlian como respuesta de la sociedad a los problemas ambientales. (CEPAL, 2019) La
proteccién ambiental involucra a la sociedad en su conjunto y es transversal a todas las
actividades, sean estas productivas o recreativas. Segtn el criterio de este indicador, “es esencial
que se cumplan sus derechos basicos, como el acceso al aire y el agua limpios, y una correcta
gestiéon de residuos. También se debe proveer un ambiente sano, con iniciativas dirigidas a
proteger y descontaminar suelos y aguas subterraneas y superficiales”. La medicion y el anlisis
del gasto en proteccion ambiental contribuyen a evaluar el desempefio, la eficacia y el impacto de
las politicas ambientales. Esta evaluacion proporciona insumos para los andlisis de costo-
efectividad de las normas y politicas medioambientales y para el disefio de instrumentos
econdémicos de apoyo a la proteccion ambiental.

Sin embargo, en América Latina y el Caribe existen casos de éxito en torno al calculo del gasto
en proteccion ambiental, con particular énfasis en el gasto publico, pero la mayoria no ha
perdurado en el tiempo y no se han implementado metodologias ni estandares internacionales.
(CEPAL, 2019).

Existen obstaculos importantes a los que los paises en Latinoamérica se enfrentan para medir su
gasto publico ambiental. Estos problemas estan principalmente asociados a deficiencias técnicas,
falta de informacion, improvisacion en administracion publica, falta de marcos normativos y entes
de regulacion, y sobre todo la omision de informacién financiera que no se contabiliza en las
cuentas nacionales. (De La Guerra, 2016).

La teoria econdmica aplicada a temas ambientales esta evolucionando con mayor rapidez desde
el 2016. (Olmstead, Zheng, 2019) Existen referencias en teorias sobre el uso y conservacion de
los recursos naturales son evidentes en trabajos de economistas clasicos y neoclasicos hasta llegar
politicas complejas y més completas en aplicabilidad como los indicadores ambientales
econdmicos, indices de Capital Ecol6gico y marcos normativos para monetizacion de carbono en
la actualidad (Stutzin, Flores, Alvarez, 2019).

En la literatura econdmica, se establece que cualquier proceso o actividad econdémica esta basada
en la extraccion o el uso de los recursos naturales para insumos en procesos productivos y finaliza
con la emisién de residuos solidos en el medio ambiente (Labandeira, Le6n y Vasquez, 2007).
Este enfoque arroja dos corrientes econémicas:

1. Economia de los Recursos Naturales: Abarca la gestion de los recursos naturales y
busca la solucion a la sostenibilidad en el tiempo (explotacién sin deteriorar la matriz
ambiental). Es decir, la riqueza natural constituye un capital comparable a la
infraestructura o al mismo capital financiero de una nacion. (Huajun Yu, Yutao Wang,
Xiao Li, Chengdong Wang, Mingxing Sun, Anshu Du, Measuring ecological capital:
State of the art, trends, and challenges, 2019).

2. Economia del Medio Ambiente: Se enfoca en el rol del medio ambiente como receptor
y asimilador de residuos. Cuenta con una matriz de servicios ecosistémicos en donde cada
recurso natural es dividido acorde a servicios de regulacién, soporte, produccién o
servicio ecosistémico cultural. (FAO, Blue Carbon Initiative, 2019)



Los beneficios directos e indirectos de los servicios que el medio ambiente proveen estan
reconocidos desde la Convencidn de Rio (2009), y en el Tratado de Kyoto (1995). El enfoque de
estos servicios se basa en una transferencia de paises desarrollados a paises en vias de desarrollo
por concepto de pago por industrializacion.

Bosques, paramos y manglares son las fuentes de agua y destinatarios de pago por cuatro
principales servicios: secuestro y almacenamiento de carbono, servicios proveidos por las
cuencas, conservacion de la biodiversidad y belleza escénica (Duncan, 2006). La Evaluacion de
los Ecosistemas del Milenio (EEM) (Boyd, 2006), y que determina en gran parte la metodologia
para establecer los conceptos de pagos, clasifico los servicios de los ecosistemas en cuatro grupos:

e Servicios de Soporte: produccion primaria y secundaria como la biodiversidad.

e Servicios de Provision: Bienes como alimentos (caza, raices, semillas, frutas, nueces,
especias etc., agua pura, madera y fibra, combustible etc.), fibras (incluyendo madera y
textiles) y plantas medicinales y productos cosméticos (incluyendo plantas aromaticas y
pigmentos entre otros).

e Servicios de Regulacién: Servicios esenciales para la sociedad humana tales como el
secuestro de carbono, proteccion de inundaciones, avalanchas o derrumbes; purificacion
del agua y el aire; y regulacion de pestes y enfermedades.

e  Servicios Culturales: Que satisfacen las necesidades estéticas, espirituales, educacion y
de recreacion El proyecto Natural Capital Project (2006) establece que las categorias de
servicios ambientales son: secuestro de carbono, agua potable, agua para irrigacion,
energia hidroeléctrica, mitigacion de inundaciones, polinizacién nativa, produccién
agricola, madera, productos forestales no maderables, valores de finca raiz, recreacion y
turismo, y valores culturales y estéticos.

En el marco conceptual, segiin Boyd, la conservacion via pago (servicios ambientales) “son los
componentes de la naturaleza, directamente disfrutados, consumidos, o usados para proporcionar
el bienestar del ser humano”. Esta definicion, aunque menos conocida permite acercarse a los
fundamentos econémicos de la contabilidad del bienestar nacional y facilita, entre otras cosas, la
creacion de un Producto Interno Bruto Ambiental. Este estudio busca que esta definicidn en todo
su fundamento permita a los gobiernos tener mas claros los tipos de servicios que se deben
establecer y que deben ser medidos para generar confianza de mercado y lograr establecer una
metodologia adecuada en torno al pago por estos servicios. Basado en este concepto, existen
cuatro maneras que el Ecuador puede desarrollar para la conservacion via pagos (Khan, 2005):

1. Secuestro de Carbono: Nuestros recursos naturales logran absorber grandes cantidades
de carbono de la atmésfera ayudando a prevenir el calentamiento global. Por tanto, los
gobiernos, organizaciones no gubernamentales y el sector privado estan dispuestos a
pagar a los protectores de bosques y reforestadores por la provision de sus servicios
(Khan, 2005). En la actualidad, existe un mercado voluntario en continuo crecimiento
gue se concentra en pagar por bosques en crecimiento como la mejor alternativa para
reducir los efectos negativos de los gases de efecto invernadero, y dentro del Protocolo
de Kyoto el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) prevé la incorporacion de
proyectos de reforestacion para cumplir con las obligaciones de reducir las emisiones de
carbono en los paises en desarrollo, y lograr cumplir los ODS de la Agenda ONU 2030.

2. Conservacion de la Biodiversidad: Los bosques no solo reducen la concentracion de
carbono en la atmosfera, sino también preservan la diversidad de plantas, arboles,



animales y recursos genéticos que sirven al ser humano para la produccién y desarrollo
de medicinas y como medio de sustento para las comunidades rurales mas pobres. De
hecho, empresas farmacéuticas han pagado por el valor de la biodiversidad mediante
acuerdos de bioprospeccion. Los gobiernos pagan por conservar la biodiversidad y los
entusiastas de la vida silvestre estan dispuestos a pagar por la existencia de los valores de
la biodiversidad, en reemplazo del mercado extractivista como una opcion real a generar
ingresos que logren que el discurso ecologista logre equilibrio econémico.

3. Proteccion de Cuencas: Los bosques pueden representar un rol importante en la
regulacién de los flujos hidrolégicos, reduccion de la sedimentacion, y calidad del agua.
Cambios en la cobertura del bosque pueden afectar la calidad y cantidad del flujo de agua
de la cuenca baja, asi como los tiempos de descarga (Pagiola, et al., 2002). Los pagos en
las cuencas buscan asegurar la calidad y la cantidad de agua, la retencion de la
sedimentacién y la reduccién de las inundaciones a una escala local mediante la
proteccion de los bosques y la reforestacion (Wunder, et al., 2005)

4. Belleza Escénica: Los bosques proveen un valor especial de recreacion. El desarrollo de
parques nacionales, areas protegidas, Yy el ecoturismo tanto en paises desarrollados como
en desarrollo, muestra como las personas estan dispuestas a pagar por usar los valores
estéticos de los bosques. Los pagos en el caso del ecoturismo son especificos del contexto.
De otra parte, los turistas internacionales y ecoturistas, pueden ser también importantes
compradores. Si los duefios de las tierras van a ser pagados por los valores estéticos de
sus propiedades, los viajeros internacionales son una categoria importante de
compradores de este servicio (UNEP, 2006).

La Evaluacién de los Ecosistemas del Milenio (2004) popularizé el concepto de Servicios
Ambientales, pero concluy6 que la funcién de produccion ecol6gica de estos servicios esta
pobremente cuantificada (Carpenter et al, 2006 citado en: Van Noordwijk, et al., 2007).

Cada forma de abordar la problematica tiene sus pros y sus contras dependiendo de los contextos
locales de cada pais. Normalmente los paises desarrollados han sido mas exitosos en los
programas forestales debido a su disponibilidad de recursos, a los altos ingresos de las empresas
madereras, asi como a un alto nivel de conciencia de la comunidad local y de los administradores
de los bosques. En contraste, los paises en desarrollo deben enfrentarse a grandes dificultades en
la gestion de los bosques debido a la pobreza, baja capacidad local, deficiente educacion,
corrupcion, problemas de seguridad, y marcos regulatorios débiles con escasa capacidad de
aplicacion y cumplimiento. Durante muchos afios, especialmente en paises en desarrollo, las
iniciativas de aproximacion indirecta a la conservacion como los Proyectos Integrados de
Conservacion y Desarrollo (PICD), basados en el manejo comunitario de los recursos naturales,
han sido usadas para mejorar las condiciones de vida de la poblacién local y conservar el medio
ambiente. Bajo estos programas, las comunidades locales son provistas de fuentes de ingresos
alternativas, beneficios sociales como escuelas, vias y construccion de hospitales.

Sin embargo, si bien tales proyectos y programas han ayudado a mejorar las condiciones de vida
de la poblacién local, también han tenido un impacto bajo en la conservacion de la biodiversidad.
Las poblaciones locales usualmente no estan dispuestas a dejar atras sus actividades destructivas
(Ferraro, 2002). Tal como lo demuestran diferentes investigaciones alrededor del mundo las
condiciones econdmicas de los gobiernos y de las comunidades locales son la principal razén para
el fracaso de diversos programas de gestion forestal. Por tanto, mejorar los medios de vida de las
comunidades y a su vez mantener los bosques debe ser la base para el desarrollo y disefio de



programas y proyectos forestales. Se considera entonces como una buena alternativa que los
beneficiarios de los servicios de bosques provean de incentivos a los productores de los servicios,
de tal forma que estos sean compensados por la provision de su servicio ambiental.

En este marco, existe legislacion en Costa Rica y en China que puede ser replicada en cuanto a la
regulacién y uso de recursos hidricos y que cuenta con elementos de incentivos que seran valiosos
para la evaluacion de la politica publica en el Ecuador y posteriores recomendaciones. Hasta hace
poco, el enfoque estandar de la regulacién ambiental incluia casi exclusivamente una matriz de
instrumentos de politica que los economistas denominan “comando y control" (CAC) o enfoques
prescriptivos; estos regulan el comportamiento o desempefio de fabricas, centrales eléctricas y
otras instalaciones comerciales e industriales, se logran aportes del sector privado para
conservacion ambiental y se exige la participacion de los gobiernos locales y no del nacional en
la aplicacién de esta normativa. Los réditos se deben utilizar en mejorar las tecnologias,
inversiones e infraestructura segin los parametros de sostenibilidad ambiental. (Olmstead &
Zheng, 2010, péag. 5).

Otro ejemplo de paises en los que se han aplicado medidas de prevencién y mitigacidn en temas
de contaminacion y sostenibilidad de recursos hidricos y como la aplicacion de esta politica se
difundio por el resto de los territorios, es el caso del Pago por Servicios Ambientales Forestales
en Costa Rica. Este cuerpo normativo servira para la comparacion en la incidencia de la politica
publica en Ecuador con programas como “Socio Bosque”. La Ley de Aguas 276 de Costa Rica es
innovadora desde el &mbito de aplicabilidad de politica pablica, ya que considera una reforma
institucional y mecanismos de participacion ciudadana. “Solo tres paises de Latinoamérica
cuentan con una legislacion hidrica que incorpora los principios de la Gestion Integrada de los
Recursos Hidricos”. (Global Water Partnership, 2014).

Segun la Ley de Aguas 276, la participacion de los gobiernos locales es indispensable para la
conformacion de proyectos y los recursos deben ser entregados para la implementacion de
tratamiento de desechos y de gestion integral de las aguas residuales, potabilizacion, entre otros.
Igualmente, se considera un incentivo fiscal, como concepto de doble deducibilidad para
empresas que inviertan en este tipo de proyectos, con techos de inversion. Esto seria un eje
importante para considerar en el Ecuador. Actualmente, el esquema de doble deducibilidad ya
esta siendo aplicado en el Ecuador, pero en el rubro del deporte. Este insumo sera importante en
la elaboracidn de las recomendaciones de aplicacion de politica publica ambiental en el Ecuador.

El Ecuador tiene en el marco de politicas publicas, planes gubernamentales como lo es el plan
nacional toda una vida, que tiene dentro de sus objetivos el garantizar los derechos de la naturaleza
para las futuras generaciones, donde se evidencia el soporte metodoldgico, para asi trascender
sobre la construccion de marcos de referencia para la realizacion de estrategias en pro del
ambiente y del agua como recurso hidrico de ciclo vital para la realizacion de la poblacién en
todos los aspectos de su vida cotidiana. (Plan Nacional de Desarrollo Toda una Vida [PND], 2017,
p.64)

4. Metodologia y datos

4.1. Enfoque y método de investigacion



Para el desarrollo del articulo y profundizacion en la calidad del gasto pablico correspondiente al
Programa Socio Bosque, se utilizara el enfoque cuantitativo y descriptivo con el fin de recolectar
informacién y analizar datos relacionados al ambito presupuestario del PSB, se partira del ciclo
presupuestario tanto en valores iniciales, codificados, modificaciones, ejecutado y pagado a nivel
de item presupuestario. Este nivel de detalle, contribuye a la elaboracion de indicadores
relacionados a la calidad de gasto publico para las dimensiones de eficiencia, calidad y economia.

Se realizara previamente un analisis descriptivo historico con el propdsito de conocer la evolucion
que ha tenido el sectorial relacionado al medio ambiente, en el cual forma parte el Ministerio del
Ambiente, Agua y Transicion Ecolégica y, por ende, el Programa Socio Bosque. De igual forma,
se analizard la estructura del presupuesto del PSB y evolucion de la incorporacion de beneficiarios
y la condicién de superficie protegida.

El articulo también incorpora un analisis estadistico descriptivo como insumo para futuras
investigaciones que busquen profundizar en los determinantes de la actividad petrolero o minera
segun zona geografica. Para el analisis de calidad de gasto publico se basa en la formulacion de
seis indicadores agrupados en tres dimensiones, conforme las recomendaciones metodoldgicas de
Martinez y Borja (2019), Unidn Europea et. al (2018) y del Ministerio de Economia y Finanzas
de Perd.

Es asi que por medio de las cédulas presupuestarias del PSB, se generan tres dimensiones de
analisis con seis indicadores para calcular el desempefio presupuestal del proyecto en mencién,
asi como un analisis de estadistica descriptiva para uno de los indicadores. Las variables en
mencion fueron obtenidas a través de informacion del Banco Central del Ecuador (BCE), Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), Proyecto
Socio Bosque y revision exhaustiva informacion primaria relacionada al proyecto y su evaluacion
historica.

Tabla No. 1 Indicadores de desempefio presupuestario

Dimensién Concepto Indicador Foérmula
. Presupuesto codificado / Nimero
Costo por beneficiario .
L acumulado de beneficiarios
Relacion entre - -
- . Z= (Reprogramaciones en bienes y
S produccion e Porcentaje de - .
Eficiencia | . . . servicios, transferencias /
insumo utilizado reprogramaciones al . .
o Reprogramaciones realizadas)
presupuesto (indice de ~ o
mejora de planificacién) x100 < 10% por afio y entre afos
J P <10%
Capacidad de la NUmero de beneficiarios Frecuencia relativa acumulada
intervencion en incorporados al programa anual / poblacion
Calidad términos de . ,
- Relacion VAB petrolero per | VAB petrolero / Ndmero
accesibilidad y . L L
- cépita y beneficiarios PSB acumulado de beneficiarios
continuidad
. Pago a suscriptores como Presupuesto pagado / Presupuesto
Capacidad de g . P . _p Pag P
. . . porcentaje del presupuesto codificado
Economia | administracion del
Atrasos al pago de Presupuesto devengado —
presupuesto L
beneficiarios Presupuesto pagado

Elaborado por: Autor.




4.1. Dimensiones e indicadores
4.1.1. Dimension de eficiencia

Hace referencia al uso de los recursos para la gestion de servicios y actividades operativas a través
de la optimizacion de los recursos para producir resultados esperados (Martinez N. , 2013). De
igual forma segun Martinez y Borja (2019) mide la “la relacion entre dos magnitudes fisicas,
como la produccion de un bien o servicio y los insumos utilizados” (p. 59). Razén por lo cual, se
establecen los indicadores de costo por beneficiario e indice de mejora de planificacion
presupuestaria.

Costo por beneficiario

A través del portal de informacion del PSB, se elabora la base de datos correspondiente a la
georreferenciacion de la poblacién beneficiaria para el periodo 2009-2021 de manera anual. Por
otro lado, por medio de las cédulas presupuestarias del PSB, se agrupan todos los gastos en valores
codificados al final de cada periodo, ya que esto establece el presupuesto a diciembre que incluye
todas las modificaciones realizadas en un ejercicio fiscal.

Para el calculo del costo por beneficiario, se parte de la siguiente férmula:

P;

Ty = 5
B.

it

Endonde, By = fi+ 1>

m;; = COSto por beneficiario en un afio determinado, P;; = presupuesto codificado total del PSB
B;; = nimero acumulado de beneficiarios.

Indice de mejora de planificacion

Este indicador corresponde a las reprogramaciones al presupuesto inicial y agrupa a todos los
iftems presupuestarios referentes a transferencias, bienes y servicios. Conforme lo estipula el
CONGOPE (2021), permite que se identifique aquellas modificaciones con impacto en la
operatividad del presupuesto y el ejercicio de priorizacion realizado. Su calculo viene dado por:
Ri

7. = ——=
En donde i: corresponde a todos items presupuestarios de transferencias, bienes y servicios para
cada periodo t.

R;; = monto de modificaciones presupuestarias en transferencias y bienes y servicios
P;; = presupuesto codificado total

El umbral para el indice se basa en el promedio® de los valores absolutos de la razén entre
modificaciones sobre presupuesto codificado el cual es 15%.

! No incluye datos atipicos de la muestra.



4.1.2. Dimension de calidad

Su conceptualizacion parte de la capacidad de intervencion en términos de accesibilidad y
continuidad (Martinez & Borja, 2019), en el caso del PSB viene dado por la cantidad de
beneficiarios incluidos en el programa en relacién a la poblacion y el costo por m? de superficie
protegida de bosque.

Beneficiarios incorporados al programa

Por medio de la construccion de la base de datos correspondiente a la georreferenciacion de la
poblacion beneficiaria para el periodo 2009-2021 de manera anual y mediante las proyecciones
poblacionales a nivel provincial realizadas por el INEC (INEC, s.f.), se establece la siguiente
férmula para cada provincia:

_ Ryt
Bt = 57—
Poblacion;;

En donde i: corresponde a todas las provincias para cada periodo t.
R;; = frecuencia relativa acumulada para cada afio y provincia.
Poblacion;; = cantidad de personas segun provincia.

Este indicador permite que se identifique las zonas provinciales y el afio en el cual se produce o
no, un estancamiento en la capacidad de inclusién de nuevos beneficiarios al PSB.

Relacion VAB petrolero per capita y beneficiarios PSB

Mediante las cuentas nacionales provinciales del Banco Central del Ecuador para el periodo 2008-
2020, se agrupan las actividades productivas del Valor Agregado Bruto (VAB) correspondientes
a explotacion de minas y canteras, extraccion de petroleo (incluye gas natural y actividades de
servicio relacionadas) y fabricacion de productos de la refinacién de petréleo (incluye otros
productos relacionados); esta consolidacion representa la actividad petrolera y minera historica.
De igual forma, se transforma en términos per cépita en relacion a las proyecciones poblacionales
del INEC para cada afio; se analiza de manera conjunta con las personas beneficiarios segin
cantén (agrupado por provincia) relativos de cada zona.

De manera posterior, el analisis conjunto se realiza a través de un gréafico de dispersion para el
periodo 2009-2020 por disponibilidad de informacion del VAB provincial e identificar la
direccion de la pendiente como analisis estadistico descriptivo.

4.1.3. Dimension de economia

Hace referencia a la capacidad de administracion del presupuesto (CEPAL et. al, 2007, p. 42) y
para el PSB se basa en la construccion de tres indicadores referentes a la transferencia efectiva
desde el presupuesto hacia las personas beneficiarias, la cantidad de atrasos generados en cada

ejercicio fiscal y el porcentaje de ejecucion presupuestaria.

Pago a suscriptores



En base al item presupuestario 780204 que corresponde a transferencias de inversion al Sector
Privado no Financiero (beneficiarios del PSB), se toma como referencia los valores pagados ya
gue son los recursos efectivos que fueron transferidos a cada beneficiario en un afio fiscal. Este
item, se lo relacionado con el presupuesto codificado con el fin de identificar el cumplimiento de
la planificacion en términos de liquidez disponible? dentro del PSB. La formula viene dada por:

Pag;

En donde:

B: = porcentaje de pago a beneficiarios por incentivos en relacion al presupuesto programado,
Pag; = presupuesto pagado total del PSB y P; = presupuesto codificado total del PSB.

Atrasos al pago de suscriptores

Se parte del item presupuestario 780204 de pago a beneficiarios del PSB en valores devengados
y se aplica la resta del presupuesto pagado, cuyo resultante corresponde a los atrasos generados
en un ejercicio fiscal. El atraso presupuestario es la situacion bajo la cual no se pudo cumplir con
las obligaciones registradas contablemente (devengado) por reasignacion de recursos o falta de
liquidez para honrar el monto.

Atrasos; = Dev, — Pag;
En donde:

Atrasos; = gastos devengados no pagados en un afio determinado, Dev, = presupuesto
devengado a beneficiarios del PSB y Pag; = presupuesto pagado a beneficiarios del PSB.

5. Resultados y discusion
5.1. Andlisis presupuestario del sectorial medio ambiente

En el articulo 292 de la Constitucion del Ecuador define al Presupuesto General del Estado (PGE)
como “el instrumento para la determinacion de y gestion de los ingresos y egresos del Estado” (p.
90). Es una herramienta de politica fiscal en el cual se asigna recursos de acuerdo a una estructura,
en el caso del gasto se encuentra conformado por:

1. Permanente (corriente): son egresos de caracter previsible y continuo que permiten a las
instituciones publicas, financien sus actividades administrativas y operativas.
Corresponden a sueldos y salarios, bienes y servicios de consumo, transferencias de
cardcter corriente, pago de intereses de deuda publica, indemnizaciones, entre otros.

2. No permanente (de inversion): son recursos con caracteristicas temporales,
extraordinarias y excepcionales en el tiempo, cuyos montos son destinados al
financiamiento de programas y proyectos de ejecucion de obra publica e inversion.

2 Para identificar la capacidad operativa del PSB, se parte de la ejecucion presupuestaria que consta dentro de la
dimension economia.



Corresponden a sueldos y salarios de inversion, obra pablica, bienes y servicios de
inversion, transferencias no permanentes.

El PGE es dindmico Yy registra un ciclo presupuestario, el cual se encuentra sujeto a evaluacion al
finalizar un ejercicio fiscal, con el fin de modificar y/o priorizar los egresos de las instituciones
que forman parte del PGE. Esta cuantificacion de la calidad del gasto publico, segin Podesta
(2020) contribuye a:

- Cumplimiento de objetivos gubernamentales,

- Fortalezas y debilidades de la estructura administrativa y organizacional,
- Minimizacién de los errores de programacion de ingresos y gastos,

- Buenas précticas financieras-presupuestarias

Para el analisis del accionar del sector publico en los sectores de la economia y comparable a
nivel internacional, a través de la agrupacion de gasto mediante sectorial, hace referencia a la
instancia de coordinacion de politica intersectorial sujeta al Plan Nacional de Desarrollo. En el
caso del ciclo presupuestario Sectorial del Medio Ambiente, segun el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF, 2021), este se encuentra orientado a “actividades relacionadas a la proteccion,
control, conservacion, reparacion, remediacion y gestion ambiental” (p. 103). Este sectorial entre
2008 y 2021 ha sido conformado por cinco y hasta siete instituciones, cuya evolucién del
presupuesto agrupado es:

Graéfico No. 1 Evolucion del presupuesto del sectorial medio ambiente, a diciembre de cada afio
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

Elaborado por: Autor.

El presupuesto codificado (es decir, presupuestado no devengado) del sectorial ambiente entre el
periodo analizado, se conformé en mayor proporcion por gasto no permanente (50,3%) y dentro



de este, el 39,9% correspondid a transferencias o donaciones para inversion o pago por
suscriptores a programas de conservacién ambiental, entre ellos el Proyecto Socio Bosque (PSB).
Por otro lado, la némina (agrupando corriente e inversion) ha representado el 45,6% del gasto
total.

Desde 2008 el presupuesto destinado a gasto permanente ha mantenido una tendencia alcista hasta
2015, a partir del cual se reduce la asignacion destinada a nébmina, sueldos, transferencias, entre
otros. En cuanto al gasto no permanente (sin némina de inversion), desde 2011 se reduce el
presupuesto hasta 2017 y de nuevo en 2019.

Cuando la ejecucidn presupuestaria es baja, se presenta dificultades para el cumplimiento de
objetivos institucionales por falta de armonia entre la toma de decisiones de corto y largo plazo
(BID, 2009), en el marco de la articulaciéon de Plan de Desarrollo y Presupuesto General del
Estado; lo cual se traduce en un ejercicio de priorizacion de recursos hacia otros sectores, en
detraimiento de lo correspondiente al sectorial del medio ambiente.

En términos de manejo presupuestario y en el periodo analizado, la ejecucion presupuestaria
alcanz6 el 82,9% en promedio, es decir de cada 10 ddlares del presupuesto de todas las
instituciones que conforman el sectorial medio ambiente, 2 délares no fueron ejecutados; lo cual
es equivalente al no reconocimiento de obligaciones a terceros. Desde 2014 la ejecucion
presupuestaria mantiene una tendencia a la baja, alcanzando su valor minimo en 2019 con el
68,9%.

Graéfico No. 2 Evolucion del presupuesto del sectorial medio ambiente, a diciembre de cada afio
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Desde 2016 se evidencia un incremento del presupuesto destinado al sectorial medio ambiente
hasta alcanzar su maximo en 2020, sin embargo, la tendencia a la baja en cuanto al nivel de



gjecucién presupuestaria se profundizd hasta 2019, razén por lo cual la planificacion del
presupuesto, al depender de circunstancias relacionadas a actores, dindmica operativa e intereses,
incide en el proceso de planificacion presupuestaria, razon por lo cual el BID (2009) estable que
“los encargados de los presupuestos reconocen la existencia de ciertas prioridades en los planes

de desarrollo pero no necesariamente las toman en cuenta cuando se arman los presupuestos” (p.
118)

Entre 2008 y 2021 los grupos presupuestarios relacionados a la inversion publica, tales como
egresos de capital, bienes y servicios de inversion y obra publica, son aquellos que en promedio
menor ejecucion de su presupuesto han registraron, ya que 2 de cada 5 ddlares en estos grupos,
no han reportado contraprestacion de servicios por su hecho econémico.

En lo que respecta los gastos corrientes o permanentes, aquellos relacionados con bienes y
servicios de consumo Y transferencias o donaciones corrientes registran una menor ejecucion
presupuestaria, lo cual compromete la operatividad y funcionamiento administrativo de las
instituciones que forman parte del sectorial medio ambiente.

Tabla No. 2 Promedio de ejecucién y participacion del sectorial medio ambiente, periodo 2008-

2021
Grupo presupuestario % Participacion % Ejecutado
1. Permanente 40,2% 93,4%
51-Egresos en personal 25,1% 97, 7%
53-Bienes y servicios de consumo 10,8% 85,3%
58-Transferencias o donaciones corrientes 3,4% 88,5%
57-Otros egresos corrientes 0,8% 90,1%
2. No permanente 56,9% 75,8%
78-Transferencias o donaciones para inversion 19,3% 92,1%
84-Egresos de capital 12,3% 58,8%
73-Bienes y servicios para inversion 11,8% 65,8%
71-Egresos en personal para inversion 6,8% 93,3%
75-Obras publicas 6,5% 59,3%
77-Otros egresos de inversion 0,2% 79,2%
3. Aplicacién financiamiento 2,9% 76,2%
Total presupuesto 100,0% 82,9%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.
Elaborado por: Autor.

En virtud de lo estipulado en el articulo 113 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas (COPLAFIP), la ejecucion presupuestaria obedece a la utilizacion éptima del personal,
recursos materiales y financieros que permiten el funcionamiento eficiente de las instituciones,
con el fin de que la provision de bienes y servicios sean brindados a la sociedad de manera
oportuna y de calidad. Sin embargo, en el ejercicio presupuestario del sectorial medio ambiente,
se evidencian rubros que no superan el 60% entre 2008 y 2021



5.2. Andlisis presupuestario de la iniciativa Socio Bosque

El Proyecto Socio Bosque tiene la finalidad de la “la entrega de un incentivo econdémico a
propietarios individuales y comunidades que se comprometian voluntariamente a la conservacion
y proteccion de sus bosques nativos, paramos y otra vegetacion nativa” (SNP, 2021, p. 7). Segun
la Secretaria Nacional de Planificacion (SNP, 2021) los principales objetivos son:

1. Conservar areas en las cuales existan bosques nativos, paramos y formas vegetales nativas
del Ecuador.

2. Reducir la emision de gases de efecto invernadero provocadas por la deforestacion.

3. Contribuir a la mejora de la condicion de vida de los habitantes de poblaciones rurales
cuyos asentamientos consten en las areas mencionadas en el punto 1.

En virtud de aquello, este proyecto consta dentro del Plan Anual de Inversiones y ha tenido un
presupuesto de USD96,2 millones de manera agrupada entre 2009 y 2021, con una tendencia al
alza hasta 2014, y un valor minimo en 2016 debido a la incidencia del terremoto sobre los ingresos
fiscales del PGE, provocando un ejercicio de priorizaciéon de gasto publico, ya que los recursos
que ingresaron a la caja fiscal pasaron de USD23.233,5 como presupuesto inicial, a USD22.204,1
millones como codificado a diciembre, representando una reduccion de 4,4% de los ingresos
totales (sin fuentes de financiamiento).

Gréfico No. 3 Estructura del presupuesto del PSB, millones USD
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.
Elaborado por: Autor.

En el periodo analizado, de manera principal, en promedio el 81,0% del proyecto se destiné al
pago por suscriptores lo cual representa USD78,0 millones; seguido por sueldos y salarios (9,1%)



y bienes y servicios (9,0%). Se evidencia un nivel de volatilidad en el presupuesto total del
proyecto, lo cual se encuentra sujeto a la priorizacion del gasto publico como en shocks que
afecten a las finanzas publicas (por ejemplo en 2016) y por otro lado, un estancamiento de la
capacidad de captacion de nuevos suscriptores al programa.

Entre 2010 y 2015 la relacidn entre el presupuesto destinado a némina y al pago de suscriptores
fue 0,15 en promedio, es decir por cada délar de transferencias hacia beneficiarios del Proyecto
Socio Bosque, 15 centavos correspondian al financiamiento del personal operativo y
administrativo, sin embargo para 2016 por cada dolar de presupuesto destinado al pago de
suscriptores, 3,19 dolares se destind a némina; desde 2017 la némina crecié en mayor proporcion
que el monto destinado a suscriptores.

5.3. Analisis de calidad de gasto publico
5.3.1. Desempefio desde la dimension de la eficiencia
Costo por beneficiario

Al realizar el célculo entre el presupuesto global del programa y el nimero de suscriptores por
afio (acumulado) se calcula el costo promedio por beneficiario del Programa Socio Bosque. Desde
2009 este costo registra una tendencia a la baja hasta 2016 y que, al relacionarlo con el nimero
de personas beneficiarios, establece que cada afio el presupuesto destinado se manej6 de manera
eficiente con el fin de difundir incorporar areas de propiedad individual y colectiva, monitoreo al
cambio del uso del suelo, sostenibilidad financiera y de administracion, conforme se desglosa en
las de actividades del programa.

Graéfico No. 4 Costo por beneficiario del PSB, en ddlares
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Elaborado por: Autor.

Desde 2017 los beneficiarios del programa se estancaron, ya que en cinco afios se han incluido
2.517 al programa, mientras que s6lo en 2015 se incluy6 a 2.692 suscriptores. A méas de que la



cantidad de personas beneficiarias no crecio, el costo por persona suscriptora entre 2017 y 2018
se incremento, hasta alcanzar el tercer valor mas alto desde 2009.

Este contexto, conlleva a una situacion presupuestaria que no contempla toda la estructura de
gastos necesarios para que el Proyecto Socio Bosque cuente con criterios de eficiencia y eficacia,
ya que por un lado, no se ejecuta todo el presupuesto del proyecto, se estanca el nimero de
suscriptores y la masa salarial se expande, es decir, el proyecto de inversion, se transforma en un
proyecto que financia cada vez mas a la némina, mas no a la reformulacion de la cobertura de
personas beneficiarias o la ampliacion del programa.

indice de mejora de planificacion

Este indicador segun la Unién Europea et. al (2018) hacer referencia al andlisis de ejecucion
presupuestaria y gestién organizacional (p.37), en donde a mayor modificaciones del presupuesto
interno, menor calidad de programacion en su planificacion al inicio de un ejercicio fiscal.
Conforme la metodologia levantada, en promedio de los 62 items presupuestarios que
corresponden a bienes y servicios para inversién (grupo 73), 16 partidas presupuestarias han
tenido modificaciones superiores al 15% entre 2009 y 2021, es decir, el 25,7% de estos items
registraron reasignaciones. En cuanto al grupo 78 de transferencias o donaciones para inversion,
de 3 partidas totales, en promedio en 2 se modificaron en el periodo analizado.

Grafico No. 5 Indice de mejora de planificacion

120,0
o
o
o
—
—~
$ 100,0
Nt
[
Ne
Q
[+
S 800 ~oos s L
= © © © © © ©
c © © © © © ©
3
o
2 600
5 3 2
T o, 2 I 3 T © @ o @ o«
(922N <5} ~ ™ ™ ™ (a2}
€ 400 o& @ © < o ™ ™ 1) 1)
[«5) N~ o
e N
[«5)
S o
o] |
g 200 ~ o~ d
= & | o | !
o]

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Bienes y servicios Transferencias

Nota: Se toma como referencia el umbral de +/-15% de variacion del presupuesto y se ajusta con el total de items
presupuestarios seglin grupo.

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

Elaborado por: Autor.

El indice de mejora de planificaciéon (IMP) determina que en 2013 fue aquel en el cual se
produjeron la mayor cantidad de items modificados, lo cual condiciona la capacidad de
planificacion del egreso conforme el ambito operativo. Entre 2010 y 2015 fue el periodo en el



cual la programacion inicial tuvo variaciones superiores al umbral de 15% fijado tanto para
transferencias como para bienes y servicios.

Entre 2010 y 2016, se presentaron la mayor cantidad de reprogramaciones en cuanto a las
transferencias o donaciones para inversion, en cuyo grupo consta el item presupuestario
correspondiente al pago hacia suscriptores del PSB. El afio 2019 fue el Gnico en el cual no
existieron reprogramaciones en este item.

En lo que respecta a los bienes y servicios necesarios para la ejecucion de programas sociales o
de obra publica, entre 2009 y 2015 existieron la mayor cantidad de modificaciones al presupuesto
inicial, cuyos subitems corresponden a servicios béasicos, servicios generales, Viaticos,
instalaciones, arrendamiento, consultoria, entre otros.

5.3.2. Desempefio desde la dimension de la calidad
Beneficiarios incorporados al programa

Segun el nimero de suscriptores del Programa Socio Bosque a diciembre 2021, los beneficiarios
totales alcanzan 167.790 personas que han crecido desde 2015 en apenas 2.517 personas. Desde
2009 a 2014, se incorpor6 el 96,9% de la poblacion beneficiaria, es decir a partir de 2015, se
registra un estancamiento en la captacion y gestion administrativa para ampliar las areas
protegidas y la cobertura de comunidades que formen parte del programa.

Grafico No. 6 Evolucion de beneficiarios del PSB, en numero de personas
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.
Elaborado por: Autor.

El afo en el cual se captd més beneficiarios fue en 2012, con 46.092 personas que representan el
27,5% de todo el programa. Segun la proyeccion poblacional del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INEC), en todo el periodo analizado, cinco provincias concentran el 57,2%



de la poblacion beneficiaria, siendo la principal Tungurahua (21,1%) seguido por Santa Elena
(11,9%), Chimborazo (9,2%), Pastaza (7,8%) y Napo (7,1%).

Relacion VAB petrolero per cépita y beneficiarios PSB

En promedio entre 2008 y 2020 el VAB petrolero fue USD2.149,00 per cépita, en donde Guayas
con USD179.396,00 y Esmeraldas con USD37.894,00 son aquellas con mayor produccion por
persona. Por otro lado, Tungurahua es aquella provincia con mayores beneficiarios del PSB y con
menor produccion per cépita del VAB petrolero, seguido por Santa Elena. ElI 75% de las
provincias tienen hasta 0,37% de su poblacion beneficiaria del PSB y hasta USD8.400,4 de VAB
promedio per cépita petrolero.

Gréfico No. 7 Valor Agregado Bruto petrolero per capita y namero de beneficiarios PSB
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Fuente: Banco Central del Ecuador, Programa Socio Bosque e Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.
Elaborado por: Autor.

De manera estadistica, segun el andlisis correlacional entre el VAB petrolero per capita promedio
entre 2008-2020 y nimero de beneficiarios por provincia de manera acumulada, se evidencia una
relacion negativa entre las variables. Si bien es cierto, no se realiza un andlisis de causalidad,
contribuye al debate acerca de la efectividad de la inclusion del PSB para reducir o mantener la
contribucion de las actividades relacionadas al petréleo y mineria en la economia nacional, en



zonas en las cuales existe conservacién de areas de bosques nativos, paramos y otras formas
vegetales nativas.

El anélisis de la relacion entre las variables citadas, demuestra en primera instancia que a mayor
poblacion beneficiaria del PSB, que accede a un incentivo econdmico en términos de
comprometerse de forma voluntaria a la conservacion y proteccion, la produccion per céapita
medida a traves del VAB petrolero es menor.

Conforme lo sefialado por SENPLADES (2019), el sistema de incentivos tiene la finalidad de
suplir “los ingresos econdmicos generados por el uso y explotacion del suelo” (p. 7), sin embargo,
si el pago a los suscriptores no se realiza, ya que 1 de cada 5 dolares que se programo para el pago
a los suscriptores del programa no fueron realizados, existen presiones para que dichas personas
den otro uso a sus bosques, agudizando la deforestacion.

En virtud de aquello, segiin se menciona SENPLADES (2019) el Banco Interamericano de
Desarrollo realiz6 un ejercicio econométrico para identificar el impacto de la entrega de
incentivos por la conservacion de bosques sobre la mejoria de los ingresos econdmicos de los
beneficiarios, el cual concluye que no se encuentra evidencia de una incidencia en los ingresos de
los suscriptores, es decir, no es estadisticamente significativo y por ende no ha perjudicado ni
empeorado su condicion.

Gréfico No. 8 Dispersion provincial segiin VAB petrolero per capita y beneficiarios PSB
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Elaborado por: Autor.

Esta situacion determina que ante un presupuesto para pago de suscriptores que en efecto no
cumpla con la programacion y estancamiento en la capacidad de captacion de nuevos suscriptores
desde 2014, esta ineficiencia contribuye a la condicion de neutralidad en las mejoras econémicas
de la poblacion beneficiaria, reduciendo el potencial impacto del proyecto.



En cuanto a la evaluacion del PSB realizado (SENPLADES, 2016) se concluye que la cobertura
presentada en el proyecto, se enfoca bajo criterios de priorizacion, tales como: nivel de amenaza,
disponibilidad de servicios ambientales y condicion socioecondmica. En lo que respecta a la tasa
de deforestacion, entre 2008-2014 se redujo la tasa de deforestacion y una tasa de retiro de los
beneficiarios equivalente al 2%de los beneficiarios a 2015. Al incorporar el andlisis de la
produccion relacionada a la actividad econdmica petrolera existe una relacion estadistica que
fortalece la dindmica de impacto positivo el PSB sobre el bienestar tanto de la poblacion, como
de la actividad productiva.

5.3.3. Desempefio desde la dimension economica
Pago a suscriptores

Entre 2010 y 2015 la relacidn entre el presupuesto destinado a ndmina y al pago de suscriptores
fue 0,15 en promedio, es decir por cada dolar de transferencias hacia beneficiarios del Proyecto
Socio Bosque, 15 centavos correspondian al financiamiento del personal operativo y
administrativo, sin embargo para 2016 por cada délar de presupuesto destinado al pago de
suscriptores, 3,19 délares se destin6 a némina; desde 2017 la némina crecié en mayor proporcion
gue el monto destinado a suscriptores.

Gréfico No. 9 Pago a suscriptores del Proyecto Socio Bosque
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.
Elaborado por: Autor.

En cuanto a los valores pagados, es decir, aquellas transacciones cuyos pagos de manera efectiva
se llevaron a cabo entre el periodo analizado, alcanz6 el 79,0% del presupuesto codificado del
Programa Socio Bosque; lo cual determina que 1 de cada 5 ddlares que se programo realizar el
pago a los suscriptores del programa, no fueron realizados. De manera agregada se han cancelado
USD61,6 millones entre 2009 y 2021.



Atrasos al pago de suscriptores

El presupuesto codificado hace referencia a la sumatoria de recursos requeridos para iniciar el
proceso de gestion operativa y de inversion institucional, alineada a la planificacion operativa y
alcanzar los resultados esperados en un ejercicio fiscal (CEPAL et. al, 2007, p. 36). En cuanto al
presupuesto devengado, segin el Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas
(COPLAFYP, 2010) determina en su articulo 113 como “el conjunto de acciones destinadas a la
utilizacién dptima de talento humano, y los recursos materiales y financieros asignados en el
presupuesto con el propoésito de obtener los bienes, servicios y obras en a cantidad, calidad y
oportunidad previstos” (p. 37). Al incorporar los montos efectivos pagados a los suscriptores, se
identifican los problemas de liquidez bajo los cuales se condiciond la transferencia normal hacia
los beneficiarios, siendo los atrasos en un periodo determinado.

Gréfico No. 10 Atrasos a suscriptores del Proyecto Socio Bosque
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.
Elaborado por: Autor.

Conforme lo establece la Union Europea et. al (2018) la ejecucion presupuestaria es el indicador
relacionado al uso eficiente del presupuesto y conceptualiza la capacidad de cumplimiento de la
planificacion del egreso en un ejercicio fiscal; en donde la dimension del monto efectivo de un
item presupuestario, establece a mas de la capacidad de gestion operativa de una institucion, ya
que los valores devengados se registran contablemente y obedecen a la planificacion interna, el
desembolso efectivo realizado a cada beneficiario del PSB.

En 2018 se registra la mayor cantidad de atraso al pago de beneficiarios con USDG6,3 millones y
entre el periodo analizado, la sumatoria de atrasos alcanza USD10,29 millones lo cual condiciona



la capacidad de incentivo hacia las personas potenciales beneficiarias, de sumarse al PSB,
conforme se evidencia en la evolucion de suscriptores acumulados.

Los recursos comprometidos, hacen referencia a aquellos sin reserva parcial de la asignacién
presupuestaria cuyo acto administrativo por parte de la autoridad competente ain no decide su
realizacion y se encuentra enmarcado de manera estricta en la capacidad de gestion operativa y
administrativa de las instituciones para la realizacion de su presupuesto, independientemente de
la liquidez que tengan en una determinada fecha.

Si bien es cierto, la razén entre atrasos con respecto al presupuesto comprometido registra seis
afios superiores al 5%, establece una falla en la planificacion inicial del presupuesto destinado al
pago de suscriptores, ya que desde la fase operativa (comprometido) apenas 4 afios no se registran
atrasos y se cancel6 la totalidad del valor comprometido.

6. Conclusiones

En el presente articulo de investigacién analizé la calidad de gasto publico del Proyecto Socio
Bosqgue bajo en un enfoque presupuestario para el periodo 2008-2021 a través de la formulacion
de seis indicadores agrupados en dimensiones de eficiencia, calidad y economia, conforme las
recomendaciones metodoldgicas de Martinez y Borja (2019), Uni6én Europea et. al (2018) y del
Ministerio de Economia y Finanzas de Peru, enfocados para calcular el desempefio presupuestal
del proyecto.

En efecto, los resultados muestran la volatilidad en el presupuesto total del proyecto y un
estancamiento de la capacidad de captacion de nuevos suscriptores al programa ya que desde 2017
los beneficiarios se estancaron, es decir, en cinco afios se incluyeron 2.517 personas al programa,
mientras que s6lo en 2015 se incluyd a 2.692 suscriptores. A mas de que la cantidad de personas
beneficiarias no crecio, el costo por persona suscriptora entre 2017 y 2018 se incremento, hasta
alcanzar el tercer valor mas alto desde 20009.

Este contexto, el manejo presupuestario del PSB no contempla criterios de eficiencia y eficacia,
debido a la falta de armonia entre decisiones de corto y largo plazo, lo cual limita el cumplimiento
de metas y objetivos institucionales debido al ejercicio de priorizacion de gasto. Por un lado, no
se ejecuta todo el presupuesto, uno de cada cinco délares que se programo la realizacion del pago
a los suscriptores del programa no fueron realizados, menor calidad de programacién en
planificacion por incremento de modificaciones del presupuesto interno.

La evidencia sugiere un estancamiento en el nimero de suscriptores y gestion administrativa para
ampliar las areas protegidas y la cobertura de comunidades que formen parte del programa, ya
que desde 2009 a 2014, se incorporé al 96,9% de la poblacion beneficiaria, es decir un
estancamiento. Por otro lado, en el mismo periodo la masa salarial se expande, el proyecto de
inversion priorizé cada vez méas a la nébmina, mas no a la reformulacion de la cobertura de personas
beneficiarias o la ampliacion del programa.

Existe evidencia conforme de que la entrega de un incentivo econdémico a propietarios
individuales y comunidades, comprometidas de manera voluntaria a la conservacion y proteccion
de sus bosques nativos y paramos, no ha perjudicado ni empeorado su condicion. Si bien es cierto,



no se realiza un analisis de causalidad, el articulo contribuye al debate acerca de la efectividad de
la inclusién del PSB para reducir o mantener la contribucion de las actividades relacionadas al
petroleo y mineria en la economia.

En base a los resultados obtenidos, la calidad de gasto publico desde un enfoque presupuestario
en el PSB, evidencia una ineficiencia que contribuye a la condicion de neutralidad en las mejoras
econdmicas de la poblacion beneficiaria, reduciendo el potencial impacto del proyecto; existen
incentivos para que dichas personas den otro uso a sus bosques, agudizando la deforestacion.
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